COSA JUZGADA ERGA OMNES - Limitada a causa petendi juzgada / COSA
JUZGADA RELATIVA - Planta de personal del Banco Cafetero

El articulo 175 del C.C.A. preceptla que la sentencia que niegue la nulidad pedida
producira cosa juzgada erga omnes, pero sélo en relacidon con la causa petendi
juzgada. En efecto, en el asunto sub judice, ademas de las normas citadas como
sustento de la pretension en los procesos referidos, fueron citadas como
vulneradas las siguientes: de la Constitucion Politica los articulos 1°, 25, 38, 39,
48, 53, 54, 55, 58, 121, 123, 150 - numerales 7°y 10, 189 - numerales 15y 16,
209 y 210; de la Ley 489 de 1998 fueron sefialados como transgredidos también
los articulos 49 y 54, 69, 85, 86, 88, 90 - lit. b), 97, 103, 105, 106 y 118; La
Convencién Colectiva de Trabajo de 1972 en su articulo 21. Como argumentos
novedosos expuso la demanda que se decide, que el decreto fue expedido con
base en normas previamente declaradas inexequibles; que el régimen de los
empleados es el de trabajadores oficiales y no privados, como lo indic6 el Decreto
092 de 2000, al remitirse al articulo 29 de los Estatutos; que el numeral 14 del
articulo 189 Superior no esta reglamentado, por cuanto la Ley 489 de 1998 lo hizo
pero respecto de los numerales 15y 16; que no existié una propuesta de planta de
personal por parte de la Junta Directiva y que por ser el Banco Cafetero una
sociedad de economia mixta por acciones del orden nacional, andnima,
descentralizada y por servicios, le es aplicable la Ley 489; que al crear esta
sociedad por la via de la escision se incurre en violacién constitucional, como lo
sefald la Corte Constitucional al declarar inexequible el articulo 53 de la Ley 489;
que asi mismo, los literales del articulo 54 y 120 ibidem fueron declarados
inexequibles por considerarlos contrarios al numeral 16 del articulo 189
Constitucional y que las facultades extraordinarias del 120 se apartaban de lo
previsto en el articulo 157 de la C.P, siendo delegadas competencias privativas del
legislador; que las normas invocadas no podian serlo por su inexequibilidad, como
ocurrid en el acto demandado y en el Decreto 092 de 2000; que se quebrantd la
convencion colectiva porque el régimen es el de trabajadores oficiales, dada la
composicion accionaria de Bancafé, que le confiere el régimen de empresa
industrial y comercial del Estado; que el decreto acusado fue expedido después de
vencidas las facultades extraordinarias y que el articulo 115 de la Ley 489 esta
relacionado directamente con las normas declaradas inexequibles. Lo anterior
significa que existe soOlo cosa juzgada relativa en relacion con el decreto
censurado, pues si bien es cierto que el proceso versa sobre el mismo objeto, la
causa que le sirve de fundamento no es totalmente analoga y, en ese orden,
resulta imperioso el examen de fondo. Ademas, es preciso sefialar que,
tratandose de la accion de simple nulidad, el presupuesto de identidad juridica de
partes que enuncia el articulo 322 del Cadigo de Procedimiento Civil, aplicable por
remision del C.C.A., no tiene lugar, dado el caracter publico cuya titularidad esta
en cabeza de todo ciudadano, cuyo interés es la proteccion del orden legal
objetivo y abstracto

NOTA DE RELATORIA: Esta providencia fue proferida por la Sala Plena de esta
Seccion.

FUENTE FORMAL: CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL - ARTICULO 322/
LEY 489 DE 1998 / DECRETO 092 DE 2000

NORMA DEMANDADA: DECRETO 1388 DE 2000

BANCO CAFETERO - Naturaleza juridica. Régimen de personal. Antecedente
Jurisprudencial



El Decreto 1748 de 1991 “ Por el cual se transforma el Banco Cafetero en
Sociedad de Economia Mixta”, dispuso lo siguiente: (...) ARTICULO 2.4.9.1.1.
NATURALEZA JURIDICA. Transformase el Banco Cafetero, empresa industrial y
comercial del Estado, creada por el Decreto 2314 de 1953, en sociedad de
economia mixta del orden nacional vinculada al Ministerio de Agricultura. Tal
naturaleza fue ratificada por el Decreto 663 de 1993 y la Ley 510 de 1999, que en
los articulos 264 y 78, respectivamente, asi lo dispusieron. Sobre la
transformacién que sufri6 el Banco Cafetero y su intervencion por parte de
FOGAFIN, se pronuncio esta Seccion al decidir acerca de la legalidad del Decreto
092 de 2000, mediante sentencia de 21 de agosto de 2008, proferida dentro del
expediente 1474-2006, con ponencia del Magistrado Gustavo GOmez Aranguren.
NOTA DE RELATORIA: Esta providencia fue proferida por la Sala Plena de esta
Seccion.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1748 DE 1991; DECRETO 663 DE 1993; LEY 510
DE 1999 - ARTICULOS 78/ ley 510 de 1999 - ARTICULO 264

NORMA DEMANDADA: DECRETO 1388 DE 2000

ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION NACIONAL - Facultades del
Presidente de la Republica y del Congreso de la Republica / METODO DE
INTERPRETACION SISTEMATICA - Aplicacion en modificacion de estructura
de entidades nacionales / MODIFICACION DE LA ESTRUCTURA DE LAS
ENTIDADES - Sujecién del Presidente de la Republica a ley marco

Antes de abordar las competencias presidenciales resulta necesario partir de las
facultades que la Carta Politica otorgd al Congreso en materias relacionadas con
el tema en los articulos articulo 150 - numeral 7° y articulo 189 numerales 14, 15y
16. En este asunto lo pertinente es acudir al método de interpretacion sistematica
gue relaciona la norma a interpretar con otras del ordenamiento, fundado en la
intima conexion existente entre ellas, a fin de evitar contradicciones que pueden
surgir de una lectura unilateral y aislada del precepto, sin considerar el contexto
juridico. La Sala encuentra que la expresion “administracion central”, consignada
en el numeral 14 del articulo 189 de la Carta Politica, ha de entenderse en
armonia con el numeral 16 ibidem que enumera algunos organismos sobre los
cuales puede ejercer el Presidente la facultad de modificar su estructura, potestad
gue no concluye en éstos, pues culmina la misma disposicion extendiéndola a los
“demés organismos administrativos nacionales”. Igual conclusion cabe frente al
numeral 15, que faculta al Presidente para la supresion o fusion de organismos
nacionales. Dada la conexidad entre los tres preceptos citados, bien puede
sefalar la Sala que el concepto de administracion central en el caso sefialado del
numeral 14 hizo mencion a los organismos del orden nacional, es decir, de la
Rama Ejecutiva Nacional. La Corte Constitucional al referirse a estos preceptos ha
seflalado que la competencia en materia de estructura de los organismos
nacionales ya no es exclusiva del Congreso, como lo fue en la Constitucion de
1886, pues corresponde al legislativo determinar la estructura de la administraciéon
nacional y expedir la ley marco que fije los principios y objetivos generales y al
ejecutivo modificarla, conforme a las necesidades del momento y la ley marco; se
impone asi una nueva dinamica en la actividad de estos dos poderes estatales.
Asi razoné en sentencia C- 262 de 1995: (...). Y en sentencia C - 140 de 1998,
preciso: (...). Ahora bien, como la facultad de los numerales 14, 15 y 16 del
articulo 189 de la Carta no puede ser ejercida directamente por el Presidente,
pues en ellos se exigid la existencia de una ley intermedia que determinara las
reglas generales a las cuales debia ajustarse para tal ejercicio, corresponde



entonces examinar la Ley 489 de 1998 para determinar si es éste el ordenamiento
gue contiene los parametros generales para ejercer la potestad referida.

NOTA DE RELATORIA: Esta providencia fue proferida por la Sala Plena de esta
Seccion.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 150 NUMERAL 7/
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 189 NUMERAL 14 / CONSTITUCION
POLITICA - ARTICULO 189 NUMERAL 15 / CONSTITUCION POLITICA -
ARTICULO 189 NUMERAL 16 /LEY 489 DE 1998

NORMA DEMANDADA: DECRETO 1388 DE 2000

MODIFICACION DE LA ESTRUCTURA DE LAS ENTIDADES - Comprende
supresion y funcion de empleo / PLANTA DE PERSONAL DEL BANCO
CAFETERO S.A. BANCAFE - Junta directiva no supedita modificacion del
ejecutivo

Es claro que la facultad conferida en el numeral 16 del articulo 189 de la Carta
guarda armonia con el numeral 14, luego la modificacion de la estructura de las
entidades nacionales, regulada por la Ley 489, como ordenamiento que contiene
las reglas y principios generales, extiende su ambito a la supresion de cargos, no
sélo por haberlo dispuesto en forma textual el literal m) del articulo 54, cuyo texto
fue transcrito, sino porque forzosamente la modificacion de la estructura de una
entidad comporta la supresion y fusion de los empleos, pues es en esta escala de
la organizacion administrativa donde se concreta la referida potestad. (fallo de la
Sala Plena del Consejo de Estado de 13 de marzo de 2003, Exp. Al - 056, Cons.
Pon. Alejandro Ordofiez Maldonado). La entidad fue objeto de wuna
reestructuracién, como se evidencia del Decreto 092 de 2 de febrero de 2000, “Por
el cual se modifican algunos aspectos de la estructura del Banco Cafetero S.A.
Bancafé”, luego la modificacion de la planta de personal es, sin duda, una
consecuencia obligada de tal procedimiento. Debe precisarse que la competencia
para proferir el Decreto 1388 de 2000, demandado, esta fundada en los numerales
14, 15y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica y en el articulo 54 de la Ley
489 de 1998, sin que tenga incidencia alguna en la validez del acto la cita errada e
incompleta de las disposiciones en que se fundamenta, pues la facultad otorgada
es distinta de la que confiere el articulo 115 de la misma ley, caso en el cual el
Presidente de la Republica aprueba la planta de personal que no tiene que ser
necesariamente la consecuencia de una reestructuracion general, precedida por el
acto que asi lo determine; bien puede cefiirse a la simple alteracion de los cargos,
sin afectar la existencia de dependencias, pues cuando ello ocurre estamos en un
caso como el presente, en el que la reglamentacion esta dada por el articulo 54 de
la Ley 489, en consonancia con las normas constitucionales ya citadas. Es preciso
sefalar que la propuesta de la junta directiva a la que alude el articulo 90 - literal
b) de la misma ley se refiere a la estructura organica de la entidad, pero ella no
resulta ser un presupuesto sine quanon para que haya lugar a tal modificacion,
pues la competencia tal y como la concibe el articulo 54, que desarrolla las
facultades constitucionales tantas veces citadas, en manera alguna supedita la
decision del ejecutivo a la funcion de la 6rgano directivo y con menor razén su
validez. La adopcion de la planta de personal fue el acto subsiguiente que
correspondia dictar después del Decreto 092 de 2000, que reestructurd la entidad,
fundado en el numeral 16 del articulo 189 C.P., que faculta al Presidente para
modificar la estructura de los ministerios, departamentos administrativos y demas
organismos administrativos del orden nacional y en el articulo 54 de la Ley 489
gue desarrolla tal facultad. Tal competencia es permanente y por ello no encuentra
razén la Sala en el argumento del actor de que se encontraba expirada. Debe



anotarse que en modo alguno se tratd de la escision de la entidad, como lo
pretende hacer ver, concepto que tiene connotaciones totalmente diferentes, en la
medida en que implica la creacion de un ente diferente, esto si facultad exclusiva
del Congreso, conforme al numeral 7° del articulo 150 Superior, razén por la que
tuvo lugar la inexequibilidad del articulo 53 y del 120 de la Ley 489, normas que no
tienen relacion alguna con el caso sub judice. De manera que son las normas
sefaladas aquellas que sirven de fundamento a la facultad constitucional del
Presidente y, por ello, no encuentra la Sala razon alguna en el argumento del
libelo que asegura que se ejercio la competencia sin la previa existencia de una
ley marco.

NOTA DE RELATORIA: Esta providencia fue proferida por la Sala Plena de esta
Seccion.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA ARTICULO 189 NUMERAL 14/
CONSTITUCION POLITICA ARTICULO 189 NUMERAL 15 / CONSTITUCION
POLITICA ARTICULO 189 NUMERAL 16 / LEY 489 DE 1998 ARTICULO 54 / LEY
489 DE 1998 ARTICULO 115 / DECRETO 092 DE 2000 / DECRETO 1388 DE
2000

NORMA DEMANDADA: DECRETO 1388 DE 2000

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
Consejero ponente: LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO
Bogota, D.C., veintiséis (26) de noviembre de dos mil nueve (2009)
Radicacion numero: 11001-03-25-000-2005-00013-00(0347-05)
Actor: NORBERTO DANIEL CARRANZA RUIZ

Demandado: GOBIERNO NACIONAL

En nombre propio y en ejercicio de la accion de nulidad consagrada
en el articulo 84 del C.C.A., el seilor NORBERTO DANIEL CARRANZA RUIZ,
solicita como pretension principal declarar la nulidad del Decreto 1388 de 17 de
julio de 2000, expedido por el Presidente de la Republica, “por el cual se dicta la
planta de personal del Banco Cafetero S.A”. En forma subsidiaria pide que se

declare la nulidad de los siguientes apartes del citado decreto:

Del Articulo 1° sus expresiones :



“Hasta nueve (9) Vicepresidentes.”
“Hasta (1) un Director General Juridico.”
“Hasta cuatro mil ochocientos (4.800) trabajadores.”

Todo el Articulo 2° que contempla: “ La administracion del
Banco adecuara el numero de servidores al servicio de esa
institucion conforme a lo dispuesto en el articulo anterior.

El Presidente del Banco distribuira los cargos de acuerdo con
la estructura, las necesidades de la organizacion y sus
planes y programas, garantizando la permanencia de sus
servidores y protegiendo los recursos publicos, en un plazo
gue no podra exceder de siete (7) meses contados a partir de
la vigencia del presente decreto. ”.

Todo el articulo 3° que expresa : “ En el plazo establecido en
el articulo anterior, la administracion del Bancafé reducira la
planta de personal cancelando los contratos de trabajo de las
personas al servicio de esa institucibn que considere
necesarios. Para estos efectos se garantizaran los derechos
y las prestaciones debidas por la terminacion de las
relaciones laborales conforme a las disposiciones legales
gue gobiernan esas relaciones. Todo ello de acuerdo con las
disposiciones vigentes.™....”

Afirma que el Banco cafetero es una sociedad de economia mixta del
orden nacional, de propiedad del Estado Colombiano, descentralizada por
servicios, con personeria juridica propia, autonomia administrativa, financiera y
capital independiente, que desarrolla actividades de naturaleza comercial
conforme a las reglas del Derecho Privado; que de acuerdo a lo anterior, los
servidores del Banco Cafetero S.A BANCAFE cuentan con el régimen de
“Trabajadores Oficiales” y no de empleados del sector privado como
equivocadamente se indica en el articulo 29 de los estatutos del Banco y en el
Articulo 1° del Decreto 092 del 2 de febrero de 2000, a excepcion del Presidente y
contralor del Banco que son calificados como empleados publicos de acuerdo con

la Convencion Colectiva de Trabajo firmada el 26 de junio de 1972 entre el Banco

Cafetero S.Ay sus trabajadores, la cual se encuentra aun vigente.



Arguye que mediante sentencia C-702 de 20 de septiembre de 1999,
la Corte Constitucional se pronuncié sobre algunos aspectos que tienen directa
relacion con este caso; que en tal fallo aclaré el sentido del numeral 15 del articulo
189 de la Constitucion Politica de Colombia y declard inexequibles los articulos 53,

54 literales b, ¢, d, g, h, e i, y 120 de la Ley 489 de 1998.

Manifiesta que el Presidente del Banco Cafetero S.A - Bancafe-
informo6 a sus funcionarios vy filiales que a partir de 28 de septiembre del mismo
afno el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras “FOGAFIN”, se convirtid

en el mayor accionista con el 99.99% de la propiedad accionaria.

Sostiene que el Decreto 092 de 2000, por el cual se modifico la
estructura de la entidad, carece de fundamento legal porque para su expedicion el
Presidente de la Republica invocé como norma constitucional el numeral 16 del
articulo 189 de la Constitucion Politica y el articulo 54 de la Ley 489 de 1998,
declarado inexequible previamente, mediante sentencia C-702 de 1999; que

actualmente cursa demanda de accion de nulidad contra el mencionado decreto.

Advierte que mediante comunicaciéon de 4 de mayo de 2000, el
Presidente del Banco Cafetero S.A Bancafé solicitd a la Ministra de Trabajo y
Seguridad Social, autorizacién para el cierre parcial de dependencias y despido
colectivo de 2.700 trabajadores del Banco, solicitud que fue contestada por el
Director Territorial de Cundinamarca, mediante auto de 15 de mayo del mismo
afo, ordenando remitir el conocimiento del asunto al Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico, por carecer de competencia (fls 96-100).

Argumenta que para la expedicion del Decreto Ley 1388 de 2000, el

Presidente de la Republica no hizo uso correcto del las leyes que reglamentaban



tal facultad, pues el numeral 14 del articulo 189 de la Constitucion Politica, citado

como fundamento constitucional, no se encuentra reglamentado por ninguna ley.

Que, asi mismo, el Departamento Administrativo de la Funcion
Pablica determind la improcedencia del Decreto 1388 de 2000, porque con la
compra del capital accionario al Banco Cafetero S.A Bancafé, por parte de
FOGAFIN, éste debia cambiar su naturaleza juridica y pasar de sociedad de
economia mixta a empresa industrial y comercial del estado, por recaer el 99.99%
de las acciones en una entidad del estado; que, en todo caso, sus empleados son
trabajadores oficiales y no privados, como erradamente sefialo el Decreto 092 de

2000.

Que el 26 de octubre de 2004 el Presidente de la Republica expidio
el Decreto numero 3520 de 2004 por medio del cual huevamente se “aprueba la
planta de personal de Bancafé S.A.”, con las mismas deficiencias de forma con las

cuales se expidio el Decreto 1388 de 2000 objeto de la presente demanda.

Afirma que estan directamente relacionados con el tema los articulos
53, 54 y 120 de la Ley 489 de 1998, por lo cual los articulos 54 y 115 no podian
invocarse como facultad legal para expedir el acto acusado; que tampoco se
cumplié con el articulo 90 de la misma ley, por cuanto no hubo propuesta de la
Junta Directiva, sino una carta del Presidente dirigida al Gobierno para que
autorizara el despido colectivo; que ademas, la competencia para reformar los
estatutos, sefialando los cargos de direccion y confianza es de la Asamblea de

Accionistas.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE SU VIOLACION



Sefala como normas violadas los articulos 1, 25, 38, 39, 48, 53, 54,
55, 58, 121, 123, 150, numerales 7° y 10°, 189 numerales 14°, 15°y 16°, 209 y

210 de la Constitucion Politica de Colombia.

Ley 489 de 1998 en sus articulos 38, 39, 49, 54, 69, 85, 86, 88, 90,

literal b, 92, 97, 103, 105, 106, 115, 118.

Decreto Ley 3135 de 1968 - articulo 5°.

Decreto Reglamentario 2127 de 1945, articulos 47, 48 y 49.

Convencion Colectiva de Trabajo de 26 de junio de 1972 articulo 21,

firmada por el Banco Cafetero S.A y sus trabajadores.

Afirma que el Presidente de la Republica, al expedir el Decreto 1388
de 2000, no contaba con las facultades legales ni constitucionales para hacerlo,
debido a que los articulos 53, 54 y 120 de la Ley 489 de 1998, ya habian sido
declarados inexequibles con antelacion mediante Sentencia C-702 de 1999 y, por
tanto, éste no tenia competencia para reestructurar por via de escision a dichas

empresas industriales y comerciales del Estado.

Expresa que deben analizarse las normas constitucionales y legales
invocadas por el Presidente en la expedicion de los Decretos 092 y 1388 de 2000
y la relacion directa que tienen estos dos decretos entre si. Que analizados a la
luz de la sentencia C- 702 de 1999 y las normas constitucionales que sirvieron de
sustento, se concluye que no contaba con facultad alguna para su expedicion; que
el primer decreto citado modific la estructura del Banco Cafetero y fue proferido

cuando ya habian sido declaradas inexequibles las normas de la Ley 489.



Que el Presidente de la Republica, al expedir el decreto demandado,
cita como fundamento constitucional el numeral 14 del articulo 189 de la
Constitucion Politica, articulo que aun no se encuentra debidamente reglamentado
por el Congreso de la Republica. Igualmente, el citado numeral hace referencia a
la creacion, fusion, supresion de los empleos que demande la administracion
central, es decir, aquellos empleos publicos que estén bajo la tutela directa del

Presidente de la Republica.

Alega que se invoca como facultad legal la del articulo 115 de la Ley
489, norma que se encuentra en el mismo capitulo del articulo 120, declarado
inexequible y, en todo caso, en estrecha relacion con los articulos 53 y 54 también
inexequibles; que, ademas, en razon del caracter de sociedad de economia mixta
del Banco, el Presidente no tenia facultad para dictar la planta de personal de sus
trabajadores; que el articulo 115 referido habla de aprobacion de la planta global,
que es muy diferente a dictarla, indicando, asi mismo, la cantidad de directivos y
empleados y menos aun ordenar la reduccion. Que los decretos analizados
tampoco fueron proferidos dentro del término que sefal6 la Ley 489 para ejercer

las facultades extraordinarias.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

Departamento Administrativo de la Funcion Pablica

El apoderado del Departamento Administrativo de la Funcién Publica

contesto demanda por medio de escrito de 26 de septiembre de 2005, mediante el

cual solicita no acceder a las pretensiones de la parte actora por carecer de

fundamentos de hecho y de derecho.



Afirma que el Presidente de la Republica gozaba de plena facultad
para expedir del Decreto 1388 de 2000, ya que la invocacion equivocada de una
norma de cobertura 0 de competencia, en el epigrafe de un decreto, no es causal
de nulidad del mismo; que la competencia la prescribe la Constitucién Politica y la

ley objetiva independientemente del criterio que tenga la administracion.

Indica que, si bien la competencia no la sefiala el numeral 14 del
articulo 189 de la Constitucion Politica, la jurisdiccion debia realizar una
interpretacion sistematica del ordenamiento juridico vigente, iniciando tal labor por
el numeral 16 ibidem, el cual expresamente faculta al Presidente de la Republica
para modificar la estructura del sector central y demas entidades y organismos
administrativos nacionales, con sujecion a los principios y reglas generales que

defina la ley.

Afirma que, por otra parte, el articulo 90 de la Ley 489 de 1998, no le
otorga a las juntas de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado,
competencia alguna para fijar las plantas de personal, ya que si el legislador
hubiese querido otorgar tal facultad, ésta se encontraria en la ley marco sobre la
organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, es decir la Ley

489 de 1998.

Arguye que dentro del proceso de modernizacion del Estado, los
distintos organismos, entre ellos las Empresas Industriales y Comerciales del
Estado, pueden reestructurarse con el fin de lograr una mayor eficiencia y una

eficaz prestacion de los servicios publicos.



Igualmente aduce que el Gobierno Nacional ha venido realizando
grandes esfuerzos econdmicos para lograr el fortalecimiento patrimonial de dicha
entidad financiera. En igual sentido indic6é, que Bancafé S.A, debe cumplir su
actividad bajo los principios de la funcion administrativa consagrados en el articulo

209 de la Constitucion Politica.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, contesto
demanda con escrito de fecha 27 de septiembre de 2005, mediante el cual solicito

negar las pretensiones de la demanda.

Precisa que el numeral 14 del articulo 189 de la Constitucién Politica
otorga facultades claras y expresas al Presidente de la Republica para la creacion,
fusion y supresion conforme a la ley, de los empleos que demande la
administracion central y por tal razon, este se encontraba plenamente facultado

para expedir el decreto objeto de controversia.

Indica que el articulo 54 de la Ley 489 de 1998 habilita al ejecutivo
para expedir los decretos que sean necesarios para reestructurar las entidades
administrativas del orden nacional, como es el caso de la facultad de modificar los

empleos, como quedo consignado en el epigrafe del decreto acusado.

Afirma que Bancafé S.A., por ser una Sociedad de Economia Mixta
vinculada al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, debe cumplir con lo
sefialado por el Decretol388 de 2000, en cuanto a la determinacion de sus

empleos.



Precisa que el decreto objeto de la presente litis fue expedido
conforme a lo sefalado por el articulo 54 de la Ley 489 de 1998 aun vigente, por
cuanto la inexequibilidad solo recayo sobre algunos apartes que no tienen relacion
alguna con el objeto materia de controversia, como lo es el literal n), el cual
permite la creacion de una nueva planta de personal en los organismos del orden
nacional. Igualmente, el articulo 115 de la citada ley autoriza la aprobacion por

parte del Gobierno, de las plantas de personal de los organismos nacionales.

ALEGATOS DE CONCLUSION

Departamento Administrativo de la Funcion Publica

El apoderado judicial del Departamento Administrativo de la Funcién
Publica sostiene que, conforme lo establece los articulos 38 y 85 de la Ley 489 de
1998, las Empresas Industriales y Comerciales del Estado y las Sociedades de
Economia Mixta, forman parte de le Rama Ejecutiva del poder Publico y estan
sometidas a las reglas del derecho privado teniendo en cuenta que desarrollan
actividades industriales, comerciales y de gestion econOmica similares a las
realizadas por los particulares; que asi, el régimen laboral de los empleados de
Bancafé S.A. sea privado, esto no limita al Presidente de la Republica para
aprobar las plantas de personal de las Empresas Industriales y Comerciales del

Estado, conforme a las reglas del articulo 115 de la Ley 489 de 1998.

Afirma, que el Congreso de la Republica establecio de manera
integral los parametros que autorizan al Gobierno Nacional para la creacion y
supresion de los empleos que demanden las entidades y organismos de la
administracion nacional, entre ellas las Sociedades de Economia Mixta y las

Empresas Industriales y Comerciales del Estado, razon por la cual, el Presidente



de la Republica gozaba de plenas facultades para dictar el Decreto 1388 de 2000,

conforme lo establecen los articulos 38 y 115 de la Ley 489 de 1998.

Concluye que para el caso en particular, el Gobierno Nacional ha
venido realizando grandes esfuerzos para el fortalecimiento patrimonial y
financiero de Bancafé S.A, atendiendo para ello los criterios de economia,
eficiencia y racionalidad en el manejo de sus recursos, lo cual supone la supresion
y fusion de empleos que resulten no ser necesarios para el cumplimiento de las

actividades propias de dicho establecimiento bancario.

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El apoderado judicial del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
afirma que el actor no cumplié con el requisito de exponer las razones directas de
la inconstitucionalidad de la norma impugnada y frente a ello considerd que existe
ineptitud de la demanda. Estima, por tanto, que no se puede realizar juicio de

inconstitucionalidad alguno.

Ministerio Publico

La Procuraduria Segunda Delegada ante el Consejo de Estado,

considera que se debe declarar la nulidad del decreto acusado.

Alega que si bien el fundamento legal del decreto acusado es el
numeral 14 del articulo 189 de la Constitucion Politica, debié enunciarse el
numeral 16 ibidem; que tal omision o error no afecta la competencia del érgano

que expidi6 el acto administrativo, porque constituye una irregularidad no



sustantiva que por si sola carece de entidad para viciar el decreto materia de

controversia.

Advierte que en reiteradas ocasiones la Corte Constitucional y el
Consejo de Estado han sefialado que el numeral 14 del articulo 189 de la
Constitucion Politica autoriza al Presidente de la Republica para suprimir los
empleos que demande la administracion central; que a su vez, el numeral 16
ibidem lo autoriza para modificar la estructura de los Ministerios y Departamentos
Administrativos Nacionales, con sujecién a los principios y reglas generales que

determine la ley.

Manifiesta que el Presidente de la Republica, como suprema
autoridad administrativa, puede modificar la estructura de los diferentes

organismos que integran la rama ejecutiva del Poder Publico.

Arguye que le asiste razén al demandante en sefalar que el
Presidente de la Republica no era el funcionario o la autoridad competente para
dictar o determinar la planta de personal de Bancafé S.A, por cuanto se trata de
una Sociedad de Economia Mixta del orden nacional, cuya direccion corresponde
a la Junta Directiva que tiene dentro de sus funciones la de aprobar la estructura
organica del nivel directivo o ejecutivo del Banco, asi como la apertura, el cierre y
el traslado de sucursales y agencias, segun el numeral 2° del articulo 19 de los

estatutos adoptados mediante escritura publica N° 3947 (cuaderno 2).

Concluye que el decreto acusado se encuentra viciado de nulidad
por falta de competencia, porque el Presidente de la Republica tenia facultad solo
para aprobar la planta de personal de Bancafé S.A, circunstancia esta que fue

omitida; igualmente, respecto de los empleos publicos de la sociedad, compete al



Presidente de la Republica su adopcion, determinando el numero, dependencia y
denominacion del empleo, cédigo y requisitos, que no fueron tenidos en cuenta en

la expedicion del decreto acusado.

CONSIDERACIONES

Se demanda en esta litis la nulidad del Decreto 1388 de 17 de julio

de 2000, “por el cual se dicta la planta de personal del Banco Cafetero S.A.”

Este decreto ha sido objeto de anteriores pronunciamientos de la
Seccidon Segunda, de 15 de mayo de 2003 y 25 de noviembre de 2004, proferidos
dentro de los expedientes Nos. 2498-00 y 3180-2000, respectivamente, ambos
con ponencia del Magistrado Alejandro Ordoéfez, denegatoria de las suplicas

impetradas.

Se lee en el fallo de la Seccion, proferido dentro del proceso No.
3180-2000, que se esgrimieron como fundamentos juridicos de la demanda los

siguientes:

“FUNDAMENTOS JURIDICOS

Se aduce en el libelo demandatorio que el Presidente de la Republica
para expedir el Decreto Nro. 1388 de 2000, se sustentd en un
fundamento normativo que no le otorgaba competencia para disponer
las medidas adoptadas toda vez que el numeral 14 del articulo 189 de
la C.P., no faculta a esa autoridad para crear, suprimir o fusionar
empleos de la administracion descentralizada sino se refiere
exclusivamente a la administracion central.

En este orden, se indica que como el Banco Cafetero es una sociedad
anonima de economia mixta, ostenta el caracter de entidad
descentralizada, por lo cual carecia de competencia el Presidente de la
Republica para proferir dicho acto, en tanto su ambito de accién en esta
materia se circunscribe a la administracion central.”



Por su parte, en el fallo que desatdé el proceso No0.2498-00, se

consigné como argumentos juridicos de la parte actora, los siguientes:

» Falta de competencia

» Violacion de las normas legales reguladoras de la adopcion de plantas de
personal de empleos publicos por cuanto en forma previa a la adopcién del
decreto acusado ha debido:

o Establecer mediante resolucion interna el grupo de trabajo encargado
del estudio técnico.

o No se expidi6 por parte del Ministerio de Hacienda el acto de
designacion de un empleado publico que se integrara al grupo de
trabajo encargado del estudio técnico.

o La propuesta de adopcion de planta de personal no fue sometida al
analisis del Departamento Administrativo de la Funcién Publica.

. El Departamento Administrativo de la Funcion Publica tampoco
expidi6 el acto por el cual se aprob¢ la planta de personal.

Normas violadas y concepto de violacidn: Constitucion Politica, art.
189-14, art. 122; Ley 489 de 1998, arts. 38, 39, 85, 86, 90 lit. a), 92, 97
Paragrafo, 105 y 115; Decreto 092 de 2000, art. 1°; Decreto 1042 de
1978, arts. 74, 75y 76; Ley 443 de 1998, art. 41 en concordancia con
su Decreto Reglamentario 1572 de 1998, arts. 148, 149, 151, 155 y
156; Decreto 2400 de 1968, art. 2°; Decreto 1042 de 1978, art. 2°
Decreto Ley 3135 de 1968, art. 5°, inciso 2°, D.R. 2127 de 1945, arts.
47 a 49.

Sefiala el actor que el decreto acusado fue dictado con incompetencia
inconstitucional y legal, y fue expedido en forma irregular y con falsa
motivacion.”

Los razonamientos hechos por la Sala en este Ultimo proceso
sirvieron también de sustento al fallo proferido dentro del proceso 3180-2000,

inicialmente citado. Fueron en esencia, los siguientes:

“El Banco Cafetero S.A., en virtud del Decreto 092 del 2 de febrero de
2000, es una sociedad por acciones de economia mixta del orden
nacional, de la especie de las anonimas, vinculada al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, sometida al régimen de las empresas
industriales y comerciales del Estado, excepto en cuanto al régimen de
personal que seré el previsto en el articulo 29 de sus Estatutos y el de
las actividades propias del giro ordinario de sus negocios.



Los planteamientos de la demanda en cuanto en ella se estima que el
Ejecutivo Nacional al ejercer directamente la atribucion consagrada en
el numeral 14 del articulo 189 de la Carta Politica, sin que mediara una
ley que determinara, la forma, modelo y elementos que permitiera
ejercer tal funcion, per se, no genera nulidad del Decreto acusado,
pues se repite, mediante el acto cuestionado no se estaba modificando
la entidad, sino que, como ya se advirtié adopto la planta de personal.

El numeral 14 del articulo 189 de la C.N. autoriza al Presidente de la
Republica, como jefe del Estado, jefe de Gobierno y suprema autoridad
administrativa para suprimir los empleos que demande la administracion
central. A su vez, el numeral 16 ibidem, lo autoriza para modificar la
estructura de los ministerios, departamentos administrativos y demas
entidades u organismos administrativos nacionales, con sujecién a los
principios y reglas generales que defina la ley.

Por su parte, la ley 489 de 1998 en el articulo 54 sefiala los principios y
reglas generales a los cuales debe cefirse el Gobierno Nacional para
modificar, esto es, variar, transformar o renovar la organizacion o
estructura de los ministerios, departamentos administrativos y demas
organismos del orden nacional. De manera expresa sefiala que las
disposiciones aplicables se dictaran por el Presidente de la Republica
conforme a las previsiones del numeral 16 del articulo 189 de la
Constitucion Politica.

En el asunto en examen, como ya se advirtid, el Gobierno Nacional
mediante el decreto demandado, dictdé la planta de personal de
BANCAFE S.A. que aun cuando en el mismo acto acusado expresé
hacerlo en ejercicio de las atribuciones previstas en el numeral 14 del
articulo 189 de la Carta, en el cual lo autoriza para suprimir los cargos
gue demande la administracion central, es lo cierto que armonizando
dicha prevision con el contenido del numeral 16 de la misma disposicion
constitucional y las normas de la Ley 489 de 1998, antes citadas, que el
Presidente de la Republica esta facultado para modificar la estructura
de los ministerios, departamentos administrativos y demas entidades u
organismos administrativos nacionales, con sujecién a las reglas y
principios que defina la ley.

En ese orden, no resultan atinados los planteamientos de la demanda,
en cuanto se afirma que el Presidente de la Republica carece de
competencia para adoptar la planta de personal del Banco Cafetero, de
una parte porque como ya se explicd, de conformidad con el numeral 16
del articulo 189 de la C.N. en armonia con el articulo 54 de la Ley 489
de 1998, es atribucion del Presidente de la Republica dictar las
disposiciones tendientes a modificar, esto es, transformar o renovar la
organizacion o estructura de las entidades u organismos nacionales. A
lo anterior se agrega que, segun lo puso de presente la apoderada del
Banco Cafetero S.A., mediante Decreto 092 de 2000 se modificé la
estructura de esa entidad, situacion por la cual, a la luz del articulo 54
de la ley 489 de 1998 antes citado, debia el Presidente de la Republica
adoptar una nueva planta de personal, como lo ordena el literal n) de la
citada disposicion. En consecuencia, para expedir el acto acusado, no
solo estaba autorizado por mandato Constitucional, sino que
expresamente asi lo autorizaba la ley.



En esas condiciones, en el sub-lite, no obran elementos de los cuales
se pueda deducir que el decreto acusado, al dictar la planta de
personal de BANCAFE S.A., hubiera quebrantado el ordenamiento
superior.”

Por su parte, en el proceso materia de la presente litis se citan como
guebrantadas algunas disposiciones constitucionales y legales que coinciden con
las anteriores, como es el caso del numeral 14 del articulo 189 Superior, los
articulos 38, 39, 92 y 115 de la Ley 489 de 1998, el articulo 5° del Decreto Ley

3135 de 1968 y los articulos 47, 48 y 49 del Decreto Reglamentario 2127 de 1945.

El articulo 175 del C.C.A. preceptla que la sentencia que niegue la
nulidad pedida producird cosa juzgada erga omnes, pero solo en relacion con la

causa petendi juzgada.

En efecto, en el asunto sub judice, ademéas de las normas citadas
como sustento de la pretension en los procesos referidos, fueron citadas como
vulneradas las siguientes: de la Constitucion Politica los articulos 1°, 25, 38, 39,
48, 53, 54, 55, 58, 121, 123, 150 - numerales 7°y 10, 189 - numerales 15y 16,
209 y 210; de la Ley 489 de 1998 fueron sefialados como transgredidos también
los articulos 49 y 54, 69, 85, 86, 88, 90 - lit. b), 97, 103, 105, 106 y 118; La

Convencién Colectiva de Trabajo de 1972 en su articulo 21.

Como argumentos novedosos expuso la demanda que se decide,
gue el decreto fue expedido con base en normas previamente declaradas
inexequibles; que el régimen de los empleados es el de trabajadores oficiales y no
privados, como lo indico el Decreto 092 de 2000, al remitirse al articulo 29 de los
Estatutos; que el numeral 14 del articulo 189 Superior no esta reglamentado, por

cuanto la Ley 489 de 1998 lo hizo pero respecto de los numerales 15y 16; que no



existid una propuesta de planta de personal por parte de la Junta Directiva y que
por ser el Banco Cafetero una sociedad de economia mixta por acciones del orden
nacional, anonima, descentralizada y por servicios, le es aplicable la Ley 489; que
al crear esta sociedad por la via de la escisibn se incurre en violacion
constitucional, como lo sefalé la Corte Constitucional al declarar inexequible el
articulo 53 de la Ley 489; que asi mismo, los literales del articulo 54 y 120 ibidem
fueron declarados inexequibles por considerarlos contrarios al numeral 16 del
articulo 189 Constitucional y que las facultades extraordinarias del 120 se
apartaban de lo previsto en el articulo 157 de la C.P, siendo delegadas
competencias privativas del legislador; que las normas invocadas no podian serlo
por su inexequibilidad, como ocurrié en el acto demandado y en el Decreto 092 de
2000; que se quebrantd la convencion colectiva porque el régimen es el de
trabajadores oficiales, dada la composicion accionaria de Bancafé, que le confiere
el régimen de empresa industrial y comercial del Estado; que el decreto acusado
fue expedido después de vencidas las facultades extraordinarias y que el articulo
115 de la Ley 489 esta relacionado directamente con las normas declaradas

inexequibles.

Lo anterior significa que existe s6lo cosa juzgada relativa en relacion
con el decreto censurado, pues si bien es cierto que el proceso versa sobre el
mismo objeto, la causa que le sirve de fundamento no es totalmente analoga y, en
ese orden, resulta imperioso el examen de fondo. Ademas, es preciso sefalar
que, tratandose de la accion de simple nulidad, el presupuesto de identidad
juridica de partes que enuncia el articulo 322 del Cédigo de Procedimiento Civil,
aplicable por remision del C.C.A., no tiene lugar, dado el caracter publico cuya
titularidad esta en cabeza de todo ciudadano, cuyo interés es la proteccion del

orden legal objetivo y abstracto.



Por otra parte, es preciso sefalar que el cargo central de la falta de
competencia del Presidente de la Republica para determinar la planta de personal
del Banco Cafetero, planteado también en esta litis, fue resuelto en los fallos
precedentes. Sin embargo, como en el sub judice se extienden los fundamentos a
la vulneraciéon de otras disposiciones, ya sefialadas en el acapite correspondiente
y a argumentaciones adicionales sobre las cuales fueron edificadas otras
censuras, ello impone a la Sala retomar el aspecto de la competencia, no porque
se reabra el debate sobre una materia ya juzgada, sino porque es imperioso partir
de este punto para que la argumentacidon que habrd de soportar la presente

decision resulte clara y coherente.

Efectuadas las anteriores aclaraciones se procede al examen de la

presente controversia.

De la Naturaleza juridica del Banco Cafetero

El Decreto 1748 de 1991 “ Por el cual se transforma el Banco

Cafetero en Sociedad de Economia Mixta”, dispuso lo siguiente:

“ EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA,

en ejercicio de las facultades extraordinarias otorgadas por la Ley 45
del1990, articulo 19, y oida la Comision Asesora,

DECRETA:

“ARTICULO 1o0. El Titulo IX de la parte cuarta del Libro Il del Estatuto
Organico del Sistema Financiero, quedara asi:

CAPITULO I.
DE LA ORGANIZACION.

ARTICULO 2.4.9.1.1. NATURALEZA JURIDICA. Transférmase el
Banco Cafetero, empresa industrial y comercial del Estado, creada por
el Decreto 2314 de 1953, en sociedad de economia mixta del orden



nacional vinculada al Ministerio de Agricultura.

ARTICULO 2.4.9.1.2. OBJETO. El objeto principal del Banco Cafetero
sera el financiamiento de la produccién, transporte, acopio,
almacenamiento y comercializacion del café y otros productos
agricolas.

ARTICULO 2.4.9.1.3. REGIMEN LEGAL. En desarrollo de lo dispuesto
en el articulo 2.4.9.1.1, el Banco Cafetero es una sociedad anénima
sometida a las reglas del derecho privado y a la jurisdiccion ordinaria.
Estara regido por las normas pertinentes del Cédigo de Comercio, de
los Decretos 1050 de 1968 y 130 de 1976, por los estatutos que expida

su asamblea general y por las disposiciones contenidas en este
Decreto. ..."

Tal naturaleza fue ratificada por el Decreto 663 de 1993 y la Ley 510

de 1999, que en los articulos 264 y 78, respectivamente, asi lo dispusieron. El

texto, tal como quedo es el siguiente:

“ARTICULO 264. ORGANIZACION. Modificado por el articulo 78 de la

Ley 520 de 1999.

1. Naturaleza juridica. Transférmase el Banco Cafetero, empresa

industrial y comercial del Estado, creada en el Decreto 2314 de 1953,

en sociedad de economia mixta del orden nacional vinculada al

Ministerio de Agricultura. ...."

Sobre la transformacion que sufri6 el Banco Cafetero y su

intervencion por parte de FOGAFIN, se pronuncié esta Seccion al decidir acerca
de la legalidad del Decreto 092 de 2000, mediante sentencia de 21 de agosto de

2008, proferida dentro del expediente 1474-2006, con ponencia del Magistrado

Gustavo Gomez Aranguren..

En tal proveido fue declarada la nulidad de un segmento del articulo
1° del citado decreto, relacionado con la remision hecha a los estatutos para la

determinacion del régimen de personal.

De las facultades constitucionales del Presidente de la

Republica:



Antes de abordar las competencias presidenciales resulta necesario
partir de las facultades que la Carta Politica otorgd al Congreso en materias

relacionadas con el tema. Es asi como el articulo 150 - numeral 7° dispuso:

“ART. 150 .- Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de
ellas ejerce las siguientes funciones:

(...)

7°) Determinar la estructura de la administracion nacional y crear,
suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del
orden nacional, seflalando sus objetivos y estructura organica;
reglamentar la creacion y funcionamiento de las corporaciones
autonomas regionales dentro de un régimen de autonomia; asi mismo,
crear o autorizar la constitucién de empresas industriales y comerciales
del Estado y sociedades de economia mixta.

(..)"

En relacién con el Presidente, sefald:

“Art. 189.- Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de
Estado, Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:

14) Crear, fusionar o suprimir, conforme a la ley, los empleos que
demande la administracién central, sefialar sus funciones especiales y
fijar sus dotaciones y emolumentos. EIl Gobierno no podra crear, con
cargo al tesoro, obligaciones que excedan el monto global fijado para el
respectivo servicio en la ley de apropiaciones iniciales.

15) Suprimir o fusionar entidades u organismos administrativos
nacionales de conformidad con la ley.

16) Modificar la estructura de los ministerios, departamentos

administrativos y demas entidades u organismos administrativos
nacionales con sujecion a los principios y reglas generales que defina la

ley.
(...)

La Constitucion como norma suprema y parametro de control

jurisdiccional del resto del ordenamiento juridico, logra concretarse sélo a través



de criterios objetivos de interpretacion, a los cuales se accede mediante una teoria
de la interpretacion constitucional que permita extraer el ingrediente axiologico de
su objeto tedrico. En este asunto lo pertinente es acudir al método de
interpretacion sistematica que relaciona la norma a interpretar con otras del
ordenamiento, fundado en la intima conexion existente entre ellas, a fin de evitar
contradicciones que pueden surgir de una lectura unilateral y aislada del precepto,

sin considerar el contexto juridico.

Conforme a los parametros interpretativos precedentes, la Sala
encuentra que la expresion “administracion central”, consignada en el numeral 14
del articulo 189 de la Carta Politica, ha de entenderse en armonia con el numeral
16 ibidem que enumera algunos organismos sobre los cuales puede ejercer el
Presidente la facultad de modificar su estructura, potestad que no concluye en
éstos, pues culmina la misma disposicion extendiéndola a los “demas organismos
administrativos nacionales”. Igual conclusién cabe frente al numeral 15, que

faculta al Presidente para la supresion o fusion de organismos nacionales.

Dada la conexidad entre los tres preceptos citados, bien puede
sefalar la Sala que el concepto de administracion central en el caso sefialado del
numeral 14 hizo mencion a los organismos del orden nacional, es decir, de la

Rama Ejecutiva Nacional.

La Corte Constitucional al referirse a estos preceptos ha sefialado
que la competencia en materia de estructura de los organismos nacionales ya no
es exclusiva del Congreso, como lo fue en la Constitucion de 1886, pues
corresponde al legislativo determinar la estructura de la administracion nacional y
expedir la ley marco que fije los principios y objetivos generales y al ejecutivo

modificarla, conforme a las necesidades del momento y la ley marco; se impone



asi una nueva dinamica en la actividad de estos dos poderes estatales. Asi

razono6 en sentencia C- 262 de 1995:

d.) Bajo este entendido, y con las anteriores advertencias de orden
doctrinario, que acompafian la definicion juridico constitucional de un
estado social y democratico de derecho como el que se establece por la
Carta Politica de 1991, para la Corte Constitucional es claro que las
especiales competencias administrativas de caracter restringido del
ejecutivo en las varias modalidades previstas en los mencionados
numerales del articulo 189, no pueden ser ejercidas directa o
discrecionalmente, ni mientras no se expidan la leyes correspondientes
gue sefalen sus limites con claridad.

Dentro de una interpretacion coherente y armonica de distribucion de
competencias y funciones entre los 6rganos constitucionales del poder
publico, y dentro de la distribucion del poder que anuncia la nueva
Constitucion de 1991, no es posible la simultanea y concurrente
asignacion de las mismas competencias entre el legislador y el
ejecutivo, o que se permita que cada uno de los dos 6rganos las ejerza
a discrecion, sin considerar limite alguno de competencias entre ellos.

La correccion funcional que reclama en todo caso la interpretacion
constitucional, con fines de armonizacion y coherencia de las
disposiciones del Estatuto Superior, impide que se puedan ejercer las
competencias del Presidente la Republica previstas en los numerales
14, 15, 16 y 17 del articulo 189 de la Carta Politica sin consideracion a
los limites que debe establecer la ley, dentro del marco de la misma
Constitucion; en este mismo sentido se pronuncié el Honorable Consejo
de Estado en sentencia del nueve (9) de septiembre de 1993 con
ponencia del H Consejero Miguel Gonzalez Rodriguez, en
consideraciones que son de recibo por esta Corporacion.

Y en sentencia C - 140 de 1998, preciso:

“Para la Corte es evidente que la facultad asignada al Congreso de la
Republica en el numeral 7 del articulo 150 de la Constitucion para
"determinar la estructura" de entidades de la rama ejecutiva del orden
nacional es distinta de la atribuida al Presidente de la Republica en el
numeral 16 del articulo 189 del mismo ordenamiento que lo autoriza
para "modificar la estructura” de esas mismas entidades.

‘Determinar’ segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafola, significa "fijar los términos de una cosa"; "Distinguir,
discernir"; "sefialar, fijar una cosa para algun efecto". En consecuencia,
le compete al Congreso establecer o definir la distribucion, forma y
orden como estan conformadas las entidades publicas del orden
nacional a que alude el precepto superior antes sefialado. Es decir, que



debe especificar cuéles son las secciones, divisiones, dependencias,
etc, que conforman o integran dichos entes.

"Modificar", por su parte tiene, entre otras, las siguientes acepciones:
“Limitar, determinar o restringir las cosas a cierto estado en que se
singularicen y distingan unas de otras"; "transformar o cambiar una
cosa mudando alguno de sus accidentes”; etc. Quiere ello decir, que
corresponde al Presidente de la Republica variar, transformar o renovar
la organizacion interna de cada una de las entidades creadas por la

ley.

Asi las cosas, "el 6rgano legislativo sigue manteniendo la funcion de
crear la parte 'estatica y permanente’ de la administracion publica,
mientras que el Gobierno debe ocuparse de la parte 'dindmica’ y
cambiante de la misma, de acuerdo con los criterios generales que
establezca la ley y las necesidades politicas y econdmicas del
momento. Lo anterior significa que, desde una perspectiva
constitucional, no existen mayores requerimientos de caracter
especifico o particular respecto de las decisiones que pueda tomar el
Presidente de la Republica en relacion con la estructura de la
administracion publica, pues, como se establecio, los Unicos limitantes
son los pardmetros generales

Ahora bien, como la facultad de los numerales 14, 15 y 16 del
articulo 189 de la Carta no puede ser ejercida directamente por el Presidente,
pues en ellos se exigid la existencia de una ley intermedia que determinara las
reglas generales a las cuales debia ajustarse para tal ejercicio, corresponde
entonces examinar la Ley 489 de 1998 para determinar si es éste el ordenamiento

gue contiene los parametros generales para ejercer la potestad referida.

La Ley 489 de 1998 sefiala en su encabezado que fue expedida para
regular la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional y
para el ejercicio de las funciones consagradas en los numerales 15 y 16 del

articulo 189 Superior.

En su articulo 40, la citada Ley excluy6 de su régimen al Banco de la

Republica, los entes universitarios autbnomos, las corporaciones auténomas



regionales, la Comision Nacional de Television y los demas organismos y

entidades con régimen especial otorgado por la Constitucion Politica.

A su vez, el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, tal y como quedd con

posterioridad a la sentencia C-702 de 1999, es del siguiente tenor:

“Art. 54.- Principios y reglas generales con sujecion a las cuales el
Gobierno Nacional puede modificar la estructura de los
ministerios, departamentos administrativos y demas organismos
administrativos del orden nacional. Con el objeto de modificar, esto
es, variar, transformar o renovar la organizacion o estructura de los
ministerios, departamentos administrativos y demas entidades u
organismos administrativos nacionales, las disposiciones aplicables se
dictaran por el Presidente de la Republica conforme a las previsiones
del numeral 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y con
sujecion a siguientes principios y reglas generales:

a) Deberan responder a la necesidad de hacer valer los principios de
eficiencia y racionalidad de la gestion publica, en particular, evitar la
duplicidad de funciones;

e) Se deberd garantizar que exista la debida armonia, coherencia y
articulacion entre las actividades que realicen cada una de las
dependencias, de acuerdo con las competencias atribuidas por la ley,
para efectos de la formulacién, ejecucion y evaluacién de sus politicas,
planes y programas, que les permitan su ejercicio sin duplicidades ni
conflictos;

f) Cada una de las dependencias tendra funciones especificas pero
todas ellas deberdn colaborar en el cumplimiento de las funciones
generales y en la realizacion de los fines de la entidad u organismo;

j) Se podran fusionar, suprimir o crear dependencias internas en cada
entidad u organismo administrativo, y podr4 otorgarseles autonomia
administrativa y financiera sin personeria juridica;

k) No se podran crear dependencias internas cuyas funciones estén
atribuidas a otras entidades publicas de cualquier orden;

[) Deberan suprimirse o fusionarse dependencias con el objeto de evitar
duplicidad de funciones y actividades;

m) Deberan suprimirse o fusionarse los empleos que no sean
necesarios y distribuirse o suprimirse las funciones especificas que
ellos desarrollaban. En tal caso, se procedera conforme a las normas
laborales administrativas;

n) Debera adoptarse una nueva planta de personal.”



La sentencia referida declar6 inexequibles los literales b), c), d), g), h)
e i) encontrando ajustado a la Constitucion el resto del precepto transcrito.

Razono asi la Corte Constitucional:

“(...)

Ahora bien, en cuanto concierne a la modificacion de la estructura de
los ministerios, departamentos administrativos y demas organismos
administrativos del orden nacional, es del resorte ordinario de las
competencias que la Carta atribuye al Legislador, trazar las directrices,
principios y reglas generales que constituyen el marco que da
desarrollo al numeral 7°. del articulo 150, pues es al Congreso a quien
compete “determinar la estructura de la administracion nacional y crear,
suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del
orden nacional, sefialando sus objetivos y estructura organica”, como
en efecto, lo hizo en los articulos 52 y 54 -excepto sus numerales b);
c); d); g); h); e i) -que seran materia de consideracion aparte-, razén
esta que lleva a la Corte a estimar que, por este aspecto, estan
adecuados a los preceptos de la Carta, comoquiera que se ajustd en un
todo a sus mandatos.

En efecto, en el articulo 52 previd los principios y orientaciones
generales que el ejecutivo debe seguir para la supresion, disolucion y
liquidacion de entidades u organismos administrativos nacionales; en
los numerales a); e); f);j); k); 1) y m) del articulo 54 trazé los principios
y reglas generales con sujecion a los cuales el Gobierno puede
modificar la estructura de los ministerios, departamentos administrativos
y los demas organismos administrativos del orden nacional. Asi, pues,
en cuanto a la acusacién examinada, los preceptos mencionados, son
exequibles.

Cosa distinta ocurre con el contenido normativo consignado en los
articulos 53; y en los numerales b); c); d); g), h) e i) del articulo 54 que
esta Corte encuentra contrarios a los numerales 7°. del articulo 150y 16
del articulo 189 C.P. pues, en ellos el Legislador ciertamente deleg6 en
el ejecutivo competencias de regulacion normativa en materia de
creacion y autorizacion de empresas industriales y comerciales del
Estado y de sociedades de economia mixta, y en relacion con la
estructura de la administracion, que son de su privativo ejercicio,
mediante Ley, segun rezan los preceptos constitucionales citados.

En efecto:

e En el articulo 53, el Congreso faculté al Presidente de la Republica a
crear empresas industriales y comerciales del Estado y sociedades de
economia mixta, por la via de la escisién de las existentes, lo cual es a
todas luces contrario al numeral 7°. del articulo 150 de Carta Politica,
conforme al cual, corresponde al Congreso, por medio de ley, ejercer la
funcién de “crear o autorizar la constitucion de empresas industriales y



comerciales del Estado y sociedades de economia mixta”. Reparese,
ademas, que en el caso de las sociedades de economia mixta no sélo
concurren aportes o recursos publicos, sino también aportes de
particulares, con base en acuerdos de voluntades, a partir del acto de
autorizacion. Por tanto, sera declarado inexequible.

e En los numerales b); c); d); g), h) e i) del articulo 54 defirié en el
Ejecutivo la competencia de regulacion normativa de aspectos
inherentes a la determinacion de la estructura de los ministerios,
departamentos administrativos y demas entidades u organismos
administrativos nacionales, tales como los relacionados con el tipo de
estructuras a adoptarse -concentradas- y sus caracteristicas -flexibles y
simples-; los criterios para la organizacibn de las dependencias
basicas; la identificacion de las dependencias principales, los 6rganos
de asesoria y coordinacion y de las relaciones de autoridad y jerarquia
entre las que asi lo exijan; asi mismo lo habilitd para supeditar las
estructuras a la finalidad, objeto y funciones previstas en la Ley 489; vy,
a limitar los cambios en funciones especificas, Unicamente a su
adecuacion a las nuevas estructuras.

Para la Corte, los literales b); c); d); g), h) e i) del articulo 54 en
estudio, son contrarios al numeral 7°. del articulo 150 C.P., pues, es al
Congreso a quien le corresponde “determinar la estructura de la
administracion nacional” vy, en relacion con cada entidad u organismo
del orden nacional “sefialar sus objetivos y estructura organica.”

Asi mismo, en su sentir, los literales b); c); d); g), h) e i) del articulo 54
contravienen el numeral 16 del articulo 189 de la Carta Politica, que
seflala que el Legislador es quien debe definir mediante Ley, los
principios y reglas generales con sujecion a los cuales el ejecutivo le
compete modificar la estructura de los ministerios, departamentos

administrativos y demas entidades u organismos administrativos
nacionales. “

Es claro que la facultad conferida en el numeral 16 del articulo 189
de la Carta guarda armonia con el numeral 14, luego la modificacién de la
estructura de las entidades nacionales, regulada por la Ley 489, como
ordenamiento que contiene las reglas y principios generales, extiende su a&mbito a
la supresion de cargos, no sélo por haberlo dispuesto en forma textual el literal m)
del articulo 54, cuyo texto fue transcrito, sino porque forzosamente la modificacién
de la estructura de una entidad comporta la supresion y fusion de los empleos,

pues es en esta escala de la organizacion administrativa donde se concreta la



referida potestad. (fallo de la Sala Plena del Consejo de Estado de 13 de marzo

de 2003, Exp. Al - 056, Cons. Pon. Alejandro Ordoiiez Maldonado).

La entidad fue objeto de una reestructuracién, como se evidencia del
Decreto 092 de 2 de febrero de 2000, “Por el cual se modifican algunos aspectos
de la estructura del Banco Cafetero S.A. Bancafé”, luego la modificacion de la

planta de personal es, sin duda, una consecuencia obligada de tal procedimiento.

Debe precisarse que la competencia para proferir el Decreto 1388 de
2000, demandado, esta fundada en los numerales 14, 15y 16 del articulo 189 de
la Constitucion Politica y en el articulo 54 de la Ley 489 de 1998, sin que tenga
incidencia alguna en la validez del acto la cita errada e incompleta de las
disposiciones en que se fundamenta, pues la facultad otorgada es distinta de la
que confiere el articulo 115 de la misma ley, caso en el cual el Presidente de la
Republica aprueba la planta de personal que no tiene que ser necesariamente la
consecuencia de una reestructuracion general, precedida por el acto que asi lo
determine; bien puede cefiirse a la simple alteracién de los cargos, sin afectar la
existencia de dependencias, pues cuando ello ocurre estamos en un caso como el
presente, en el que la reglamentacion esta dada por el articulo 54 de la Ley 489,

en consonancia con las normas constitucionales ya citadas.

Por ello no resulta imperiosa la propuesta de la planta de la junta
directiva de la entidad que echa de menos la parte actora. Ademas, es preciso
sefalar que la propuesta de la junta directiva a la que alude el articulo 90 - literal
b) de la misma ley se refiere a la estructura organica de la entidad, pero ella no
resulta ser un presupuesto sine quanon para que haya lugar a tal modificacion,
pues la competencia tal y como la concibe el articulo 54, que desarrolla las

facultades constitucionales tantas veces citadas, en manera alguna supedita la



decision del ejecutivo a la funcion de la 6rgano directivo y con menor razén su

validez.

La adopcion de la planta de personal fue el acto subsiguiente que
correspondia dictar después del Decreto 092 de 2000, que reestructuro la entidad,
fundado en el numeral 16 del articulo 189 C.P., que faculta al Presidente para
modificar la estructura de los ministerios, departamentos administrativos y demas
organismos administrativos del orden nacional y en el articulo 54 de la Ley 489
que desarrolla tal facultad. Tal competencia es permanente y por ello no encuentra
razon la Sala en el argumento del actor de que se encontraba expirada. Debe
anotarse que en modo alguno se tratdo de la escision de la entidad, como lo
pretende hacer ver, concepto que tiene connotaciones totalmente diferentes, en la
medida en que implica la creacion de un ente diferente, esto si facultad exclusiva
del Congreso, conforme al numeral 7° del articulo 150 Superior, razén por la que
tuvo lugar la inexequibilidad del articulo 53 y del 120 de la Ley 489, normas que no

tienen relacion alguna con el caso sub judice.

De manera que son las normas sefaladas aquellas que sirven de
fundamento a la facultad constitucional del Presidente y, por ello, no encuentra la
Sala razon alguna en el argumento del libelo que asegura que se ejercio la

competencia sin la previa existencia de una ley marco.

Por otra parte, como ya quedo sefialado, el Decreto 092 de 2000 fue
objeto de pronunciamiento por esta Seccion en providencia de agosto 21 de 2008,
en la que declard la nulidad de la expresion “excepto en cuanto a régimen de
personal que sera el previsto en el articulo 29 de sus estatutos”, por estimar que

es competencia del legislador.



No obstante lo anterior, para la Sala la nulidad parcial anotada
ninguna incidencia tiene en el examen que se realiza del Decreto 1388, debatido
en esta litis, pues éste en manera alguna hizo mencién al régimen de los
empleados y simplemente se limitd a sefialar la planta que regiria en adelante y el
plazo para reducir la planta en los términos alli sefialados. Dispuso eso si la
garantia de los derechos y prestaciones debidas, de conformidad con las

disposiciones legales vigentes.

Finalmente, dird la Sala que el cumplimiento de la convencién
colectiva, fundado en el régimen de trabajadores oficiales que alega el actor
ostentaban los servidores de Bancafé, esta ligado al régimen laboral que tuvieran
sus servidores, materia ajena al decreto 1388 sub judice. Tal régimen si se halla
relacionado con el aparte del Decreto 092 anulado dentro de otro proceso ya
referenciado, luego las consecuencias juridicas favorables o adversas que
resulten para los trabajadores, no devienen de la nulidad impetrada en esta litis y,

en todo caso, es la jurisdiccion ordinaria la encargada de vislumbrar tal aspecto.

En este orden concluye la Sala que no prosperan las suplicas de la

demanda y asi lo declarara.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo

Contencioso Administrativo, Seccidon Segunda - Subseccion “A”, administrando

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley

FALLA:



DECLARASE QUE EXISTE COSA JUZGADA RELATIVA EN
RELACION CON LA NULIDAD DEL DECRETO 1388 de diecisiete (17) de julio
de dos mil (2000), de acuerdo con la parte motiva de esta sentencia.

DENIEGANSE LAS SUPLICAS DE LA DEMANDA.

Una vez ejecutoriada la presente providencia, archivese el

expediente.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en

sesion de la fecha.

LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA

GERARDO ARENAS MONSALVE GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN
Ausente
BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ ALFONSO MARIA VARGAS RINCON

NORMA DEMANDADA: DECRETO 1388 DE 2000
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